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บทคัดยอ 

 บทความช้ินน้ี มีวัตถุประสงคเพื่อมุงทําการสํารวจการบริหารงานภาครัฐตามหลักทฤษฎี
องคการตามมุมมองของนักวิชาการคนสําคัญ โดยไดทําการจัดแบงกลุมออกเปน ๓ กลุมแนวคิดคือ 
กลุมแรกเปนการบริหารงานภาครัฐ (Public Administration) ประกอบดวยหลักการบริหารองคการ
ตามแนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz 
& Robert L. Kahn และหลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ J.Steven Ott กลุมที่
สองเปนเรื่องการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ไดแก การจัดการภาครัฐแนว
ใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood และกลุมที่สามเปนเรื่องการบริหารปกครองภาครัฐใหม 
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(New Public Governance) ไดแก การบริหารปกครองภาครัฐใหมตามแนวคิดของ Stephen P. 
Osborne นอกจากน้ียังไดทําการวิเคราะหเปรียบเทียบ เพื่อใหเห็นขอดี-ขอดอยของผลงาน ซึ่งจะทํา
ใหสามารถกลั่นกรองประเด็นตางๆที่เปนประโยชน เพื่อนําไปใชในทางปฏิบัติอยางเหมาะสมตอไป 

คําสําคัญ : การบริหารงานภาครัฐ, ทฤษฎีองคการ, การจัดการภาครัฐแนวใหม, การบริหารปกครอง
   ภาครัฐใหม 
 

Abstracts 
 

 This article aims at conducting a survey of public administration in 
accordance with organizational theories from the point of view of key scholars. The 
group is divided into 3 groups. The first is the Public Administration, consisting of the 
principles of organizational management, based on the concept of Luther H. Gulick, 
the concept of organization based on Daniel Katz and Robert L. Kahn and the 
concept of organizational culture based on the concept of J. Steven. Ott. The second 
group is the New Public Management, consisting of the new public management 
based on the concept of Christopher Hood. And the third is the New Public 
Governance, consisting of the new public governance, based on the concept of 
Stephen P. Osborne. It also has comparative analysis to see the advantages - 
disadvantages of the work. This will allow us to scrutinize issues that are beneficial to 
be used in practice appropriately. 

Keywords : Public Administration, Organizational Theory, New Public Management, 
      New Public Governance 

๑.บทนํา 

  หากพิจารณาถึงองคความรูทางรัฐประศาสนศาสตร (Body of Knowledge in Public 
Administration) กลาวไดวามีโฉมหนาเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก สิ่งที่เคยศึกษากันในเรื่องของการจัด
องคการ และระบบการบริหารราชการภาครัฐแบบด้ังเดิม อาจไมเพียงพอตอการจัดระบบการ
บริหารงานภาครัฐใหสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนที่มีลักษณะเปนพลวัตมากข้ึน
อีกตอไป ความเขาใจถึงองคความรูใหมๆที่จะชวยเพิ่มศักยภาพของระบบการบริหารภาครัฐในการ
ตอบสนองตอผลประโยชนสาธารณะจึงมีความจําเปนอยางย่ิง ความเปนพลวัตเชนน้ีเกิดข้ึนในหลาย
ลักษณะและตางมีผลกระทบตอกันและกัน และยอมสงผลตอการจัดรูปแบบและวิธีการบริหารงาน
ภาครัฐดวยเชนกัน ในบทความช้ินน้ี ผูเขียนมีวัตถุประสงคเพื่อมุงทําการสํารวจการบริหารงานภาครัฐ
ตามหลักทฤษฎีองคการตามมุมมองของนักวิชาการคนสําคัญไดแก หลักการบริหารองคการตาม
แนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & 
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Robert L. Kahn หลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & Robert L. 
Kahn การจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood และการบริหารปกครอง
ภาครัฐใหมตามแนวคิดของ Stephen P. Osborne เพื่อเปนการวิเคราะหและสังเคราะหสาระสําคัญ
ของแนวคิดและหลักการที่เกี่ยวของการการบริหารงานภาครัฐ ทั้งน้ี ผูเขียนไดทําการจัดแบงกลุม
ออกเปน ๓ กลุมแนวคิดคือ กลุมแรกเปนการบริหารงานภาครัฐ(Public Administration) 
ประกอบดวยหลักการบริหารองคการตามแนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบของ
องคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & Robert L. Kahn และและหลักแนวคิดวัฒนธรรมของ
องคการตามแนวคิดของ J.Steven Ott กลุมท่ีสองเปนเรื่องการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public 
Management) ไดแก การจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood และกลุมท่ี
สามเปนเรื่องการบริหารปกครองภาครัฐใหม (New Public Governance) ไดแก การบริหาร
ปกครองภาครัฐใหมตามแนวคิดของ Stephen P. Osborne นอกจากน้ัน ยังไดทําการเปรียบเทียบ 
เพื่อใหเห็นขอดี-ขอดอยของผลงาน ซึ่งจะทําใหสามารถกลั่นกรองประเด็นตางๆที่เปนประโยชน เพื่อ
นําไปใชในทางปฏิบัติตอไป 
 

๒. แนวคดิและทฤษฎเีกี่ยวกับการบริหารองคการภาครัฐ 

 กลุมแรกคือ การบริหารงานภาครัฐ (Public Administration)  
 การบริหารงานภาครัฐ (Public Administration) เปนการพัฒนาจากปแรกๆ ของภาครัฐ
ในชวงปลายศตวรรษที่ ๑๙ และในชวงตนศตวรรษที่ ๒๐ การบริหารงานภาครัฐ (PA) ในฐานะที่เปน
ขอมูลทางวิชาการของการศึกษาถูกพัฒนาข้ึนเปนฐานรากที่แข็งแรงมากกวาทฤษฎีวินัยในสหราช
อาณาจักร และในฐานะที่เปนสาขาปฏิบัติมาถึงจุดที่สูงในสหราชอาณาจักรในยุครัฐสวัสดิการ ระหวาง 
ค.ศ. ๑๙๔๕-๑๙๗๙ เมื่อรัฐคาดวามีความมั่นใจที่จะตอบสนองความตองการของสังคมและเศรษฐกิจ
ทั้งหมดของพลเมือง การบริหารงานภาครัฐ (PA) จะเปนเครื่องมือของโลกใหมน้ีที่ใหความสําคัญกับ
ข้ันตอนการบริหารเพื่อรักษาไวซึ่งความเทาเทียมกัน องคประกอบที่สําคัญของการบริหารงานภาครัฐ 
(PA) สามารถกําหนดไดดังน้ี เชน การปกครองที่ใชหลักของกฎหมาย (rule of law) มุงเนนไปที่การ
บริหารต้ังกฎเกณฑและแนวทาง เปนตน๑ การบริหารงานภาครัฐ (PA) ในที่น้ีประกอบดวยหลักการ
บริหารองคการตามแนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิด
ของ Daniel Katz & Robert L. Kahn และหลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ 
J.Steven Ott มีสาระโดยสังเขปดังน้ี 

                                                             

 ๑Osborne, Stephen P, “Introduction the (New) Public Governance: a suitable case for 
treatment?”, in The New Public Governance: Emerging Perspectives on the theory and 
Practice of Public Governance, Edited by Osborne, (Stephen P. London and New York: 
Routledge, 2010), pp.1-16. 
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 ๑. หลักการบริหารองคการตามแนวคิดของ Luther H. Gulick 

แนวความคิด ทฤษฎี และหลักการบริหารไดเจริญถึงจุดสูงสุดหรือจุดสุดยอด (the high 
noon of orthodox) ในป ค.ศ.๑๙๓๗ อันเปนปที่ Luther H. Gulick and Lyndall Urwick ได
รวมกันเปนบรรณาธิการหนังสือที่มีช่ือวา Papers on the Science Administration ซึ่งไดรับการ
ยอมรับมากที่สุดและถูกกลาวถึงมากที่สุด เอกสารดังกลาวถือไดวาเปนเอกสารประวัติศาสตรที่
รวบรวมเอาแนวความคิดของนักรัฐประศาสนศาสตรซึ่งสนับสนุนและเช่ือในหลักการบริหาร 
(องคการ) บทความของ Luther H. Gulick ที่มีช่ือวา Notes on the Theory of Organization มี
สาระสําคัญที่สะทอนใหเห็นถึงทฤษฎีองคการสมัยด้ังเดิมเปนอยางดี ตามมุมมองของ  Luther H. 
Gulick แลว เห็นวา องคการเกิดข้ึนมา เพราะมนุษยที่มาอยูรวมกันไดชวยกันแบงงานกันทําตามความ
ชํานาญพิเศษของแตละคนซึ่งเปนการประหยัดเวลาและแรงงานในการทํางานเปนอยางย่ิง เมื่อสังคม
ขยายตัวข้ึน ลักษณะการแบงงานกันทําจะสลับซับซอนมาข้ึนจนในที่สุดจําเปนตองสรางกลไกหรือ
โครงสรางบางประการ เพื่อผูกโยงหนวยประสานงานแตละหนวย (work units) เขาดวยกัน ดังน้ัน 
หัวใจของทฤษฎีองคการจึงเปนเรื่องของความพยายามจัดโครงสรางการประสานงานระหวางหนวย
ทํางานยอยมากมายเหลาน้ี ซึ่งหลักในการประสานงานระหวางหนวยทํางานยอยมีอยู ๒ วิธีคือ ๑) 
การประสานงานโดยสรางกลไกในการควบคุมภายในองคการ และ ๒) การประสานงานโดยการผูกมัด
ทางใจที่ตองใชควบคูกันไป ซึ่งมีสาระโดยสังเขปดังน้ี๒  

๑.๑ การประสานงานโดยสรางกลไกในการควบคุมภายในองคการ คือ การจัดต้ังโครงสราง
อํานาจ (structure of authority) ซึ่งประกอบดวยสายการบังคับบัญชาระหวางหัวหนาและลูกนอง
เปนลําดับช้ัน เช่ือมโยงจากยอดถึงฐานของโครงสรางอํานาจ ซึ่งสามารถสรุปสาระสําคัญไดดังน้ี 

 ๑.๑.๑ หลักการจัดโครงสรางอํานาจภายในองคการ ประกอบดวย 
   ๑) หลักขอบขายการควบคุม (span of control) จํานวนลูกนองที่หัวหนาสามารถ

ควบคุมดูแลไดทั่วถึงมีอยูจํานวนจํากัด เพราะโดยธรรมชาติหัวหนาควบคุมดูแลลูกนองไดเพียงจํานวน
หน่ึงเทาน้ัน ถาลูกนองมากเกินไปหัวหนาจะไมสามารถดูแลไดทั่วถึง สวนประเด็นที่วาจํานวนลูกนองที่
เหมาะสมควรมีจํานวนเทาใดเอาแนเอานอนไมได เพราข้ึนอยูกับปจจัยตางๆคือ ความสามารถ
เฉพาะตัวของหัวหนา ลักษณะของงานที่ทํา และความมีเสถียรภาพขององคการ  

  ๒) หลักเอกภาพการควบคุม (unity of command) องคการที่ดีตองสามารถสราง
โครงสรางอํานาจภายในองคการในลักษณะที่มีหัวหนาฝายบริหารควบคุมและประสานงานตางๆแต
เพียงผูเดียว การจัดองคการแบบการใชคณะกรรมการไมใชเปนวิธีที่ดีนัก นอกจากน้ีองคการจะมี
ประสิทธิภาพสูงสุดตอเมื่อลูกนองในองคการข้ึนตรงตอหัวหนาเพียงคนเดียว ซึ่งทําใหเกิดเอกภาพใน
การควบคุมสั่งงาน 
                                                             

 ๒ Gulick, Luther, “Notes on the Theory of Organization ”, in Shafritz, Jay M &Hyde, 
Albert C.  Classics of Public Administration, (Wadswort: Cengage Learning,2004) p.446-455  
 



 

๕๖ 

 

 

   ๓) หลักความกลมกลืน (principle of homogeneity) คือ จัดคนและงานที่
คลายคลึงกันเขาดวยกันเพื่อจะไดคนที่มีความเช่ียวชาญดานใดดานหน่ึงมารวมกันทํางานใหเกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด (technical efficiency) แตอยางไรก็ตาม หลักการน้ีอาจเปนอันตรายในแงที่
ผูเช่ียวชาญมารวมกันอาจสําคัญผิดวาตนวิเศษสามารถทําไดทุกอยาง (caveamus expertum) 
เพราะเหตุน้ีเอง องคการจึงตองมีกลไกลควบคุมคนประเภทน้ีอีกทีหน่ึง 

๑.๑.๒ หลักเกี่ยวกับหนาที่ของฝายบริหาร (Chief Executive) หนาหนาฝายบริหารมีหนาที่
และบทบาททางการบริหารในรูปแบบของหลักที่มีช่ือยอเรียกวา POSDCoRB ประกอบดวยหลักการ
สําคัญ ๗ประการ คือ Planning หมายถึง การวางแผน Organizing หมายถึง การจัดองคการ 
Staffing หมายถึง การบริหารงานบุคคล Directing หมายถึง การอํานวยการ Coordinating 
หมายถึง การประสานงาน Reporting หมายถึง การรายงาน และBudgeting หมายถึง 
การงบประมาณ ซึ่งหลักการดังกลาวชวยทําใหเขาใจคําถามที่วา หนาที่ของหัวหนาผูบริหารคืออะไร 
คําตอบตอคําถามดังกลาวก็คือ POSDCoRB น่ันเอง 

๑.๒ การประสานงานโดยการผูกมัดทางใจ คือ การทําใหคนที่มารวมกันทํางานมีพลังจิต
พลังใจประกอบการงานเต็มความสามารถและทํางานดวยความกระตือรือรน บรรยากาศการทํางาน
ดังกลาวจะสรางข้ึนมาไดตองอาศัยความสามารถของผูนํา  

๒. หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & Robert L. Kahn 

  ในระบบของสังคมมักจะประกอบดวยองคการที่มีกิจกรรมที่เปนรูปแบบตางๆ ซึ่งมี
ความสัมพันธและพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันในผลผลิตหรือปจจัยนําออก และเปนกิจกรรมทีเ่กดิข้ึนซ้าํๆ
อยางตอเน่ือง โดยมีปจจัยนําเขาที่เปนพลังงาน (energic input) มีการเปลี่ยนแปลงพลังงานในระบบ 
และไดผลลัพธออกมาเปนสินคา หรือปจจัยนําออกที่เปนพลังงาน (energic output) โดยใชการ
แลกเปลี่ยนที่เปนเงินในการซื้อขายปจจัยนําเขาที่เปนวัตถุดิบตางๆ หรือปจจัยนําออกที่เปนสินคา
ตางๆ เพื่อมาใชหมุนเวียนตอในระบบอยางตอเน่ืองและซ้ําๆ๓   หลักเกณฑพื้นฐานของระบบ
สังคม จะมีรูปแบบของการแลกเปลี่ยนพลังงานหรือกิจกรรมของมนุษยเปนผลลัพธออกมา และใช
ผลลัพธน้ันแปลงกลับเปนพลังงานที่จะสงผลกลับตอไปในรูปแบบเดิม ดังน้ัน หนาที่หรือวัตถุประสงค
ขององคการน้ันจะไมใชหมายถึงจุดประสงคของผูนําหรือสมาชิกกลุม แตจะเปนผลที่เกิดข้ึนของแหลง
พลังงานในการรักษาระบบใหมีผลผลิตเดิมๆไดอยางตอเน่ือง รูปแบบของระบบที่มีปจจัยนําเขาและ
ปจจัยนําออกมาจากทฤษฎีระบบเปด (open system theory) ของ von Bertalanffy ที่มุงเนน
ความสัมพันธตางๆ โครงสรางและการพึ่งพาอาศัยกันมากกวาที่จะมองทุกอยางไมเปลี่ยนแปลง๔  

                                                             

 ๓ Katz, Daniel & Kahn Robert. “Organization and System Concept ”, in Shafritz, Jay M 
&Hyde, Albert C, Classics of Public Administration. (Wadswort: Cengage Learning, 2004 ),p.203 
pp.446-455.  
 ๔ Katz, Daniel & Kahn Robert. “Organization and System Concept ”, in Shafritz, Jay M 
&Hyde, Albert C, Classics of Public Administration, p.208. 



 

๕๗ 

 

 

  คุณลักษณะที่สําคัญของระบบเปด (Common Characteristics of Open Systems) มี ๙ 
ประการดังน้ี๕  

๑) มีพลังงานที่นําเขามา (importation of energy) ระบบเปดจะตองนําเขารูปแบบของ
พลังงานจากสิ่งแวดลอมภายนอก เชน รางกายตองการอ็อกซิเจนจากอากาศ ตองการอาหารจากโลก
ภายนอก ลักษณะนิสัยก็ข้ึนอยูกับสิ่งเราในโลกภายนอกเชนกัน ไมมีสังคมใดที่มีโครงสรางที่อยูไดดวย
ตัวเองลําพังได 

๒) มีกระบวนการเปลี่ยนแปลง (though-put) ระบบเปดตองมีการเปลี่ยนพลังงานที่มีอยู 
เชน รางการเปลี่ยนแปงและนํ้าตาลเปนความรอนและพลังงาน ลักษณะนิสัยเปลี่ยนรูปแบบของ
สารเคมีและอนุภาคไฟฟาของสิ่งเราเปนการรับรูและขอมูลในระบบความคิด หรือการแปลงวัตถุดิบ
เปนสินคาและบริการตางๆ รวมถึงคนที่ไดรับการฝกอบรม 

๓) ปจจัยนําออก (output) ระบบเปดตองสงผลผลิตไปสูสิ่งแวดลอม เชน รางกายจะปลอย
คารบอนไดอ็อกไซดจากปอดใหกับตนไมที่อยูในสิ่งแวดลอม เชน ผลผลิตที่เปนสินคาและบริการตางๆ 

๔) มีการหมุนเวียนอยางตอเน่ืองของเหตุการณ (systems as cycles of events) รูปแบบ
ของกิจกรรมในการแลกเปลี่ยนพลัง-งานจะมีลักษณะการหมุนเวียนอยางตอเน่ือง กิจกรรมน้ันก็จะ
เกิดข้ึนซ้ําแลวซ้ําอีก เชน ในอุตสาหกรรมมีการแลกเปลี่ยนจากปจจัยนําเขาที่เปนวัตถุดิบและแรงงาน
เปนปจจัยนําออกที่เปนสินคาที่ขายไดในทองตลาด ไดเงินกลับมาเพื่อที่จะซื้อวัตถุดิบใหมและจาย
คาแรงในการผลิตตอไป โดยเปนกิจกรรมที่หมุนเวียนอยางตอเน่ือง ซึ่งก็ตรงกับแนวคิดเหตุการณทีเ่กดิ
อยางซ้ําๆตอเน่ือง (chain of events) ของ Allport 

๕) หยุดภาวะเสื่อมสลาย (negative entropy) ระบบเปดจะตองมีดักจับกระบวนการเสื่อม
สลาย (entropic process) ใหไดเพื่อความอยูรอด ซึ่งกระบวนการเสื่อมสลายน้ีเปนกฎธรรมชาติที่วา
ทุกสิ่งทุกอยางน้ันจะตองมีอันเสื่อม ดับสูญ หรือตายไป โดยที่ระบบเปดจะตองนําพลังงานเขามา
มากกวาที่จะใชและเก็บพลังงานน้ีไว และสามารถที่จะหยุดความเสื่อมสลายน้ีได 

๖) ปจจัยนําเขาที่เปนขอมูล ขอมูลปอนกลับที่เปนลบ และกระบวนการแปลงความหมาย 
(information input, negative feed-back and coding process) ขอมูลมีความสําคัญที่ใช
สัญญาณใหทําหนาที่ตางๆ สวนขอมูลปอนกลับที่เปนลบจะทําใหระบบแกไขตัวเองจากสิ่งที่ผิดปกติ 
เชน เครื่องปรับอุณหภูมิ (thermostat) ใชในการควบคุณอุณหภูมิของหอง และมีกระบวนการตรวจ 
สอบวาขอมูลขาวสารอันใดมีประโยชนหรือไม เพราะเปนไปไมไดที่จะรับขอมูลเขาไปในระบบทั้งหมด 
จึงจําเปนที่จะตองเลือก 

๗) การรักษาตนเองใหอยูในภาวะสมดุล (steady state and dynamic homeostasis) 
พลังงานจะถูกนํามาใชในการรักษาความเสถียรในการแลกเปลี่ยนพลังงานของระบบ เชน การรักษา
ระดับอุณหภูมิของรางกาย ไมวาสิ่งแวดลอมภายนอกจะมีความ ช้ืน หนาว หรือรอน ระบบของ
รางกายก็จะทําหนาที่ปรับสมดุลใหรางกายมีอุณหภูมิเทาเดิมตลอดเวลา นอกจากน้ัน เรายังสามารถ
คาดการณสิ่งที่รบกวนหรือปญหาในอนาคตได เชน เราจะกินกอนที่จะรูสึกหิวจัด สภาวะน้ีเรียกวา 

                                                             

 ๕ lbid.,p.209-213. 



 

๕๘ 

 

 

การรักษาสมดุลที่เปนพลวัต (dynamic homeostasis) คือการคงรักษารูปแบบลักษณะของระบบไว 
โดยนําเขาพลังงานมากกวาที่จะสงออกไปหมด เพื่อเก็บสํารองไวใชยามฉุกเฉิน เชน รางกายจะเก็บ
ไขมันไวเปนพลังงานสํารอง เปนตน  

๘) ความแตกตางของหนาที่ (differentiation) ระบบเปดจะมุงไปสูรูปแบบของหนาที่
แตกตางกันโดยแบงตามความชํานาญ เชน อวัยวะที่ใชรับรูจะประกอบดวยระบบประสาทตางๆที่มี
ความซับซอนโดยพัฒนามาจากเน้ือเย่ือเซลลประสาท 

๙) การไปถึงจุดหมายเดียวกัน (equifinality) ระบบสามารถที่จะไปถึงจุดหมายเดียวกันได 
โดยมีเงื่อนไขที่แตกตางกันรวม ทั้งมีวิธีการที่แตกตางกันที่จะไปถึงเปาหมายเดียวกัน  

สรุปขอคิดเห็น ผูเขียนเห็นดวยกับการจัดองคการโดยมีแนวคิดระบบของ Katz และ Kahn 
เพราะในทางปฏิบัติแลวทุกสิ่งทุกอยางจะตองมีปฏิสัมพันธกับสิ่งแวดลอมภายนอกอยางหลีกเลี่ยง
ไมได แตถาเราเขาใจในเรื่องของความสัมพันธที่เปนเหตุเปนผล จะทําใหเราสามารถคาดการณสิ่ง
ตางๆที่เกิดข้ึนได และสามารถแกปญหาไดทันทวงที 

 

๓. หลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ J.Steven Ott 

หากพิจารณาในมิติดานวัฒนธรรมองคการแลว จะมีอยู ๒ ความหมาย ดังน้ีคือ ๑) วัฒนธรรม
องคกรมีความหมายใกลเคียงกับวัฒนธรรมทางสังคมและประกอบดวยคานิยม ความเช่ือ ฐานคติ 
แนวความคิด บรรทัดฐาน สิ่งประดิษฐ และรูปแบบของพฤติกรรม Kilmann และผูรวมวิจัย (๑๙๘๕) 
กลาววา วัฒนธรรมองคการ คือ รูปแบบพฤติกรรมของคน ดังน้ัน วัฒนธรรมคือ องคกรที่แสดงออก
ของบุคลิกลักษณะของแตละบุคคล และ ๒) วัฒนธรรมองคกรคือ มุมมอง/วิธีการศึกษาพฤติกรรมใน
องคกร มุมมองในการทําความเขาใจสิ่งที่เกิดข้ึน วัฒนธรรมองคกรอางตามแนวคิดทฤษฎี คือการ
พยายามคาดเดาลักษณะหรือพฤติกรรมการแสดงออกขององคการและคนในองคการ แสดงออกใน
สถานการณที่แตกตางกัน วัฒนธรรมองคการใหที่น้ีคือกรอบที่ใชในการมองทําความเขาใจ และการ
ทํางานขององคกร๖  

  ในป ๑๙๘๒ จากบทความของ Karl Weick นักเขียนช้ันนําเกี่ยวกับการจัดการเชิงสัญลักษณ 
กลาวถึงเงื่อนไข ๔ ประการ ที่องคกรควรจะมีจากการสันนิษฐานเชิงโครงสรางและระบบ ไดแก ระบบ
การตรวจสอบตนเอง ขอตกลงรวมกันดานวัตถุประสงคและวิธีการ  ความรวมมือจะประสบ
ความสําเร็จไดอยางดีก็ตอเมื่อมีการแลกเปลี่ยนขอมูล  และปญหาขององคกรและแนวทางการ
แกปญหาตองสามารถคาดเดาได๗  
 อยางไรก็ตาม J.Steven Ott ต้ังขอสังเกตเพื่อการทําความเขาใจองคการ ไว ๓ ประการดังน้ี 
                                                             

 ๖ Ott, J.Steven, “Understanding Organizational Culture”, in Shafritz, Jay M &Hyde, 
Albert C, Classics of Public Administration, (Wadswort: Cengage Learning, 2004), p.315-326. 
 ๗ Ott, J.Steven, “Understanding Organizational Culture”, in Shafritz, Jay M &Hyde, 
Albert C., Classics of Public Administration,p.487. 
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 ประการการแรก ขอสันนิษฐานของมุมมองวัฒนธรรมองคการ สํานักคิดดานวัฒนธรรม
องคการปฏิเสธขอสันนิษฐานในเรื่องระบบและโครงสรางสมัยใหม หลายพฤติกรรมองคการและการ
ตัดสินใจสวนใหญมักถูกกําหนดโดยรูปแบบพื้นฐานขององคกร ดังน้ัน องคกรที่มีวัฒนธรรมเขมแข็งมัก
ควบคุมพฤติกรรมองคกร เชน วัฒนธรรมปองกันไมใหองคกรเปลี่ยนความตองการจากสภาพแวดลอม
ที่เปลี่ยนไป ในทุกองคกร มีวัฒนธรรมที่แตกตางกันไปดวยเหตุผลเหลาน้ี ๑) อะไรที่สามารถ/ เขาได
กับองคกรหน่ึงอาจไมเหมาะสมกับองคกรอีกองคกรหน่ึง ดังน้ัน ขอสันนิษฐานแตกตางกัน ๒) 
วัฒนธรรมองคการถูกหลอหลอมดวยหลายปจจัย เชน วัฒนธรรมทางสังคม เทคโนโลยี การตลาด 
และการแขงขัน และบุคลิกภาพของผูกอต้ังองคกร หรือการครอบงําของผูนํา ในบางองคกรมีความ
เปนอันหน่ึงอันเดียวกัน และเขมแข็ง ในขณะที่บางองคกรมีวัฒนธรรมที่ออน มีวัฒนธรรมที่ยอยเยอะ 
ระบบมีความแตกตางข้ึนอยูกับพื้นที่ต้ัง๘  
  ประการการที่สอง อคติทางงานวิจัยดานมุมมองวัฒนธรรมองคการ ความรูทางดานโครงสราง
องคกร ระบบขอมูล กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร การตลาด เทคโนโลยี และวัตถุประสงค ตางให
ขอมูลดานวัฒนธรรมองคการแตไมนาเช่ือถือ วัฒนธรรมองคกรไมสามารถทําความเขาใจหรือคาดเดา
จากการศึกษาโครงสราง หรือระบบของมัน งานวิจัยเชิงการทดลอง แบบปริมาณที่ใชโครงสราง และ
ระบบไมสามารถระบุหรือวัดได Van Maanen, Dabbs and Fanlkner (๑๙๘๒) กลาววาการศึกษา
ดวยวิธีการเหลาน้ีจะไดขอมูกลับมาเพียงเล็กนอย มุมมองดานวัฒนธรรมองคกรเช่ือวาโครงสรางหลัก
และมุมมองดานทฤษฎีระบบถูกนําไปใชแบบผิดๆ เปรียบเสมือนการมององคกรผิดแมจะพยายามทีจ่ะ
ทําความเขาใจและคาดเดาพฤติกรรมองคกร 
  ประการการที่สาม การเปลี่ยนแปลงภายในองคกรข้ันรุนแรง การศึกษามุมมองวัฒนธรรม
องคกรมีความสําคัญในการอธิบาย บรรยาย และจํากัดการตออายุ คาดเดาพฤติกรรมเมื่อองคกร
เผชิญหนาการเปลี่ยนแปลงข้ันพื้นฐานโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงดานอัตลักษณ  ประโยชนของ
มุมมองดานวัฒนธรรมองคกรไมไดจํากัดแคการเปลี่ยนแปลงภายในองคกรแตเปนตัวชวยใหเขาใจ
ปรากฏการณแบบองครวมและพฤติกรรมที่เกี่ยวของ มุมมองดานวัฒนธรรมองคกรเปนสิ่งสําคัญที่
ผูบริหารและนักศึกษาดานองคกรควรทําความเขาใจเพื่อหาแนวทางใหม วิเคราะห  ทําความเขาใจ 
อธิบายและคาดเดาพฤติกรรมองคกร แตก็มีปญหาและขอจํากัด คือ ๑) ไมใชมีเพียงแควิธีการเดียวที่
ใชในการศึกษาองคการที่มีความซับซอน ๒) มุมมองหรือแนวคิดดานวัฒนธรรมองคการมีหลายปญหา
ที่สะทอนใหเห็นวายังเปนศาสตรใหมอยู  ภาวะผูนําเปนอีกหน่ึงประเด็นในการถกเถียง Davis 
(๑๙๘๔) ต้ังสมมติฐานวา การครอบงํา อํานาจบารมีของผูกอต้ังองคกร และผูบริหาร เปนพื้นฐาน
สําคัญในการรักษาวัฒนธรรมองคกรไว ในขณะที่ Sergrovanni (๑๙๘๔) อธิบายวารูปแบบภาวะผูนํา
และการตัดสินใจภายในองคการเปรียบเหมือนวัฒนธรรมจอมปลอม เขาเช่ือวา ลักษณะของผูนําและ
รูปแบบของการตัดสินใจไมไดถูกสรางข้ึนโดยตัวผูนําเอง และ ๓) การทําความเขาใจและการ
ผสมผสานวัฒนธรรมตองมีการวิเคราะห สังเคราะหทางทฤษฎีและขอคนพบจากหลากหลายสาขา ๙ 

                                                             

 ๘ lbid.,p.488. 
 ๙ Loc.cit. 
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กลุมท่ีสอง การจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) 

 การจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood (๑๙๙๑) จากบทความที่มี
ช่ือวา A Public Management for all seasons? สะทอนใหเห็นวา แนวคิดการจัดการภาครัฐแนว
ใหม (New Public Management: NPM) เริ่มตนข้ึนจากความพยายามในการอธิบายปรากฏการณ
ทางการบริหารงานภาครัฐที่ เกิดข้ึนราวทศวรรษที่  1980 ในประเทศกลุมเวสมินสเตอร 
(Westminster) ซึ่งไดแก อังกฤษ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และแคนาดา ประเทศเหลาน้ีไดดําเนินการ
ปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐกาวหนาไปอยางมาก ดวยจุดประสงคที่ตองการสรางขีด
ความสามารถในการแขงขันของประเทศ กลไกการบริหารงานภาครัฐจึงตองมีสมรรถนะในการจัดการ
ที่สูงเพียงพอสําหรับรองรับการขับเคลื่อนประเทศใหกาวไปในจังหวะและในทิศทางที่พึงประสงค  ซึ่ง
ไดเกิดข้ึนจากแนวโนมดังน้ีคือ มีการลดขนาดการเติบโตของรัฐ มีการแปรรูปโดยใหใหเอกชนรับ
ดําเนินการแทน มีการใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการพัฒนาการผลิตสินคาแลบริการสาธารณะ และ
เปนหัวขอในความรวมมือระหวางประเทศในประเด็นการจัดการภาครัฐ การกําหนดนโยบาย และ
ความรวมมือตางๆที่เกิดข้ึน จึงเปนที่มาของหลักนิยมในการจัดการภาครัฐแนวใหม (doctrines of 
NPM) ประกอบดวยหลัก 7 ประการ ดังน้ี๑๐  
  ๑. การใชมืออาชีพดําเนินการในภาครัฐมีอํานาจอิสระในการจัดการ มีการตรวจสอบไดที่มี
ความรับผิดชอบที่ชัดเจน 
  ๒. มาตรฐานและการประเมินผลงานมีเปาหมาย ตัวช้ีวัดความสําเร็จเชิงปริมาณ โดยเฉพาะ
การบริการอยางมืออาชีพมีการตรวจสอบที่มีเปาหมายที่ชัดเจน ประสิทธิภาพตองมองที่วัตถุประสงค 
  ๓. มุงเนนผลลัพธการจัดสรรทรัพยากรและรางวัลตามผลงาน มุงเนนผลลัพธมากกวาวิธีการ
ทํางาน 
  ๔. มุงไปยังการทําใหหนวยงานในภาครัฐเล็กลง แยกหนวยงานที่เปนหน่ึงเดียวออกเปนสวน
ตางๆในการกระจายอํานาจเพื่อใหมีความเปนธรรม จําเปนตองสรางหนวยงานตางๆในการจัดการ ให
มีการแยกการจัดหาและการผลิตออกจากกัน เพื่อประโยชนทางดานประสิทธิภาพ จากการใชสัญญา
ใหผูอื่นมาดําเนินการแทน 
  ๕. มุงไปยังการแขงขันที่มากข้ึนในภาครัฐเปนวิธีการใชสัญญาของรัฐการแขงขันทําใหลด
ตนทุนและมีมาตรฐานสูงข้ึน 
  6. เนนแนวทางบริหารของภาคเอกชนเปลี่ยนจากจริยธรรมการบริการสาธารณะแบบทหาร 
ใหมีความยืดหยุนมากข้ึนในการจางและใหรางวัลจําเปนตองใชเครื่องมือการจัดการแบบเอกชนที่
พิสูจนแลวในภาครัฐ 

                                                             

 ๑๐Hood, Christopher,  “A Public Management for all seasons?”, in Public 
Administration, Vol. 69, (1991): 3-5.  
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  7. เนนการใชหลักการและหลักประหยัดในการใชทรัพยากรลดตนทุนทางตรง มีการสราง
วินัย ตอตานความตองการของสหภาพ และลดตนทุนที่ปรับตัวเปนแบบธุรกิจจําเปนตองตรวจสอบ
ความตองการทรัพยากรในภาครัฐ และทําใหมากข้ึนแตจายนอยลง 

  ในความหมายของการจัดการภาครัฐแนวใหมมาจากการใชหลักเศรษฐศาสตรที่มีทางเลือก
สาธารณะ (public choice) ทฤษฎีตนทุนการทําธุรกรรม (transaction cost theory) และทฤษฎี
เจาของตัวแทน (principal-agent theory) ที่สงผลใหเกิดการแขงขัน มีทางเลือกมากข้ึน มีความ
โปรงใส และมีการใชคาตอบแทนจูงใจ รวมกับหลักบริหารธุรกิจที่มีการใชมืออาชีพที่มีความสามารถ
มาจัดการทําใหผลการทํางานดีข้ึน นอกจากน้ัน Hood ยังไดใชคานิยมของการจัดการภาครัฐ โดย
แบงเปนคานิยมแบบซิกมา (sigma-type values) ที่เนนความประหยัดและตรงตามวัตถุประสงค 
(lean & purposeful) คานิยมแบบเทตา (theta-type values) ที่เนนความซื่อสัตยและความ
ยุติธรรม (honest & fair) และคานิยมแบบแลมดา (lambda-type values) ที่เนนคงทนและการฟน
ตัวเร็ว (robust & resilient) โดยนํามุมมองของคานิยมเหลาน้ีมาเปรียบ เทียบในการนํามาใช ถามี
คานิยมอยางหน่ึงมาก คานิยมอีกอยางหน่ึงก็จะลดลงไป เพราะฉะน้ัน จึงเปนไปไมไดที่จะมีคานิยม
ทั้งหมดในการบริหารที่เทากัน 3 ความคิดเห็น๑๑  

 แตกระน้ันก็ตาม ก็ปรากฏมีขอโตแยงของแนวคิด NPM มี 4 ขอดังน้ีคือ ประการแรก NPM 
เปนเพียงเสื้อคลุมใหมของจักรพรรดิในนิทานของ Hans Anderson ซึ่งวางเปลาไมมีสาระอะไร มีการ
เปลี่ยนแปลงเพียงเล็กนอยเทาน้ัน นอกเหลือจากการใชคําวา “ผูจัดการ” แลว ก็ไมไดแกไขปญหา
อะไร การแกไขปญหาในขอน้ีคือการทําให NPM ชัดเจน จับตองได เชน ในนิวซีแลนด มีการ
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการจางงานบริการสาธารณะ ประการที่สอง NPM ไดทําลายการบริการ
สาธารณะ ในขณะที่ตัวเองก็ไรประสิทธิภาพในการลดตนทุนในการบริการตามที่ถูกเรียกรองไว  
ทางแกไขปญหาในขอน้ีคือ ตองมีการทําเรื่องตนทุนใหชัดเจน รวมถึงตัวช้ีวัดประสิทธิภาพ เพื่อ
ช้ีใหเห็นถึงตนทุนรวมและประโยชนที่ไดรับของระบบ ประการที่สาม NPM ไดโปรโมทวาแนวคิดน้ี 
การบริการสาธารณะ ที่ดีข้ึนและถูกลง เปนกลไกที่ไดเปรียบ และ NPM จะเปนตัวสนับสนุนอาชีพให 
ผูบริหารระดับสูง(ทั้งภาครัฐและเอกชน) มากกวา เจาหนาที่ระดับลาง ทางแกไขปญหาคือใหตัด
ตําแหนงของผูบริหารลง ดีกวาไปตัดตําแหนงของเจาหนาที่ และประการที่สี่ NPM ถูกเรียกรองวาเปน
แนวคิดสากล แตขอโตแยงมีวา การบริหารงานขององคการใด ๆ มีหลักพื้นฐาน หรือ การนําไปใชที่
แตกตางกัน๑๒  
 

 

                                                             

 ๑๑Hood, Christopher,  “A Public Management for all seasons?”, in Public 
Administration, Vol. 69, (1991): 10-15 
 ๑๒Hood, Christopher,  “A Public Management for all seasons?”, in Public 
Administration, Vol. 69, (1991): 8-10 
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กลุมท่ีสาม การบริหารปกครองภาครัฐใหม (New Public Governance) 

 การบริหารปกครองภาครัฐใหมตามแนวคิดของ Stephen P. Osborne สะทอนใหเห็นได
จากหนังสือช่ือ The New Public Governance? ซึ่งสะทอนใหเห็นวา กวาทศวรรษที่ผานมา
นับต้ังแตการพิมพเผยแพรผลงาน Christopher Hood ซึ่งเปนงานที่มีอิทธิพลที่ทําใหเห็นลักษณะของ
กระบวนทัศนของการจัดการภาครัฐใหม (NPM) ในชวงเวลาน้ัน ชุมชนการวิจัยของแองโกลอเมริกันดู
เหมือนจะมองวากระบวนทัศนน้ีมีลักษณะที่โดดเดนของการมีระเบียบปฏิบัติทั้งในทางทฤษฎีและ
ในทางปฏิบัติ ซึ่งหลายรอยปมาแลวที่อํานาจการบริหารงานภาครัฐ (PA) ในพื้นที่สาธารณะดูเหมือน
จะไมมีอะไรในการเปลี่ยนแปลงสําคัญเชนน้ีเลย ต้ังแตน้ันมา ก็มีการอภิปรายเกี่ยวกับผลกระทบของ
การจัดการภาครัฐใหม (NPM) ในประเด็นระเบียบปฏิบัติ และจริงๆแลว มันเปนกระบวนทัศนทั้งหมด
จริงหรือไม ซึ่งไดกลายมาเปนสิ่งที่มีผูสนใจโตแยงมากข้ึน ซึ่งประเด็นที่ถกเถียงข้ันสูงในที่น้ีคือ การนํา
นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ และการสงมอบบริการสาธารณะไดผานการออกแบบและรูปแบบการสง
มอบ ๓ ประการคือ ประการแรก การบริหารงานภาครัฐ (PA) ที่มีความโดดเดนและเกิดข้ึนมา
ยาวนานนับถึงปลายศตวรรษที่ ๑๙ ประมาณปลายป ค.ศ. ๑๙๗๐ จนถึงตนป ค.ศ.๑๙๘๐ ประการที่
สองคือ การจัดการภาครัฐแนวใหมใหม (NPM) นับแตจุดเริ่มตนของศตวรรษที่ ๒๑ และประการที่
สาม การบริหารปกครองภาครัฐใหม (NPG) จนถึงปจจุบัน๑๓  

การพัฒนาจากปแรกๆ ของภาครัฐในชวงปลายศตวรรษที่ ๑๙ และในชวงตนศตวรรษที่ ๒๐ 
การบริหารงานภาครัฐ (PA) ในฐานะที่เปนขอมูลทางวิชาการของการศึกษาถูกพัฒนาข้ึนเปนฐานรากที่
แข็งแรงมากกวาทฤษฎีวินัยในสหราชอาณาจักร และในฐานะที่เปนสาขาปฏิบัติมาถึงจุดที่สูงในสหราช
อาณาจักรในยุครัฐสวัสดิการ ระหวาง ค.ศ. ๑๙๔๕-๑๙๗๙ เมื่อรัฐคาดวามีความมั่นใจที่จะตอบสนอง
ความตองการของสังคมและเศรษฐกิจทั้งหมดของพลเมือง การบริหารงานภาครัฐ (PA) จะเปน
เครื่องมือของโลกใหมน้ีที่ใหความสําคัญกับข้ันตอนการบริหารเพื่อรักษาไวซึ่งความเทาเทียมกัน  
องคประกอบที่สําคัญของการบริหารงานภาครัฐ (PA) สามารถกําหนดไดดังน้ี เชน การปกครองที่ใช
หลักของกฎหมาย (rule of law) มุงเนนไปที่การบริหารต้ังกฎเกณฑและแนวทาง เปนตน ตอมาเกิด
ประเด็นวิจารณคือ ประการแรก จากการวิจารณของนักวิชาการ และในที่สุดก็มาจากชนช้ันสูงทาง
การเมือง Chandler (๑๙๙๑) แยงวาการบริหารงานภาครัฐ (PA) ไดเขาถึงความสิ้นสุดลงของการเปน
ระเบียบปฏิบัติแลวตอนน้ี ขณะที่ Rhodes (๑๙๙๗) กลาวหาวา มันไดกลายเปน "บานใกลเรือนเคียง" 

                                                             

 ๑๓Osborne, Stephen P, “Introduction the (New) Public Governance: a suitable case for 
treatment?”, in The New Public Governance: Emerging Perspectives on the theory and 
Practice of Public Governance, Edited by Osborne, (Stephen P. London and New York: 
Routledge, 1991), p.1-2. 
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กับการปฏิบัติของการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการสงมอบบริการสาธารณะ ในแงดังกลาวน้ี
ไดปูทางไปสูการเกิดข้ึนของการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM)๑๔  

 ในขณะที่การแพรกระจายของการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) จากปลายทศวรรษที่ 
๑๙๗๐ เปนตนไปน้ันสะทอนใหเห็นถึงการเจริญเติบโตของวาทกรรมใหมในเรื่องการนํานโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติและการสงมอบบริการสาธารณะ ในรูปแบบที่รุนแรงมากที่สุด แนวคิดน้ีถูก
กลาวหามีการนําเทคนิคการบริหารจัดการของภาคเอกชนมาใชมากกวาการบริหารงานภาครัฐ (PA) 
องคประกอบที่สําคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) เชน ใหความสนใจในบทเรียนจากการ
บริหารจัดการของภาคเอกชน ใหความสําคัญในการเปนผูนําแบบผูประกอบการภายในองคกรบริการ
สาธารณะ เปนตน การจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ไดรับการวิพากษวิจารณมากที่สุดที่มุงเนนจุด
สนใจระหวางองคการในพหุโลกมากข้ึน และยึดมั่นในการประยุกตใชเทคนิคของภาคเอกชนที่ลาสมัย
กับการดําเนินงานนโยบายสาธารณะและการสงมอบบริการสาธารณะ ประเด็นการวิจารณไดเปนที่
ถกเถียงกันในแงที่วา อาทิ การจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ไมไดเปนปรากฏการณหรือกระบวน
ทัศนหน่ึง แตเปนกลุมของความหลากหลาย การจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) เปน "ภัยพิบัติที่รอจะ
เกิดข้ึน" และเปนกระบวนทัศนลมเหลว เปนตน๑๕  

 การบริหารงานภาครัฐ (PA) และการจัดการภาครัฐใหม (NPM) ไดเริ่มที่จะมีลักษณะเชน
ทฤษฎีเพียงบางสวน ณ จุดที่ดีที่สุดเพิ่มข้ึนโดยลําดับ ความแข็งแรงของการบริหารงานภาครัฐ (PA) 
อยูในการตรวจสอบขอเท็จจริงของธรรมชาติทางการเมืองของการดําเนินงานนโยบายสาธารณะและ
การสงมอบบริการสาธารณะ รวมทั้งความซับซอนและความแตกตางของกระบวนการกําหนดนโยบาย
สาธารณะและการดําเนินงานนโยบายสาธารณะ อยางไรก็ตาม ขอบเขตของวรรณกรรมการศึกษาการ
นํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติภายในการบริหารงานภาครัฐ (PA) ไมสามารถสรางอิทธิพลที่แตกตาง
กัน เมื่อการนํานโยบายไปปฏิบัติไมประสบความสําเร็จ ซึ่งน้ีก็คือแนวโนมการนํานโยบายสาธารณะไป
ปฏิบัติจะเห็นเพียงแควาเปน "กลองดํา" ที่ไมมีความประสงคที่ชัดเจนในการสํารวจกระบวนการยอยที่
ซับซอนของการจัดการของผลผลิตของกระบวนการนโยบายและการบริการสาธารณะ และที่เลวราย
ที่สุด ผูบริหารองคการภาครัฐและการจัดการถูกมองวาเปนภาพคนราย ที่กําลังพยายามขัดขวางการ
แกปญหาทางการเมืองของพวกเขา และมักจะบอนทําลายความต้ังใจของนโยบายใหมตอจุดมุงหมาย
ปลายทางของพวกเขา  

 สวนความแข็งแรงของการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) อยูที่ความสามารถรับมือกับความ
ซับซอนของ "กลองดํา" น้ีไดอยางแมนยํา ซึ่ งขณะน้ีแนวคิดน้ีถูกมองวาเปนการจัดการการ
เปลี่ยนแปลงและนวัตกรรม แตอยางไรก็ตาม แนวคิดน้ีก็ตองประสบปญหาแนวโนมของขอจํากัดใน
                                                             

 ๑๔Osborne, Stephen P, “Introduction the (New) Public Governance: a suitable case for 
treatment?”, in The New Public Governance: Emerging Perspectives on the theory and 
Practice of Public Governance, p.2-3. 
 ๑๕ bid.,3-4. 
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การมองกระบวนการนโยบายสาธารณะเปนเพียง "บริบท" ภายในงานที่สําคัญของการจัดการภาครัฐที่
เกิดข้ึนเทาน้ัน ในรูปแบบที่เดนชัดที่สุดของการจัดการภาครัฐแนวใหมใหม (NPM) มักจะถูกต้ังคําถาม
ในเรื่องความชอบธรรมตามกฎหมายของนโยบายสาธารณะซึ่งเปนบริบทสําหรับการจัดการสาธารณะ 
มีประเด็นถกเถียงวาจะเรียกเก็บขอจํากัดในระบอบประชาธิปไตยที่ไมสมควรในการบริหารจดัการและ
การใหบริการสาธารณะ แตประเด็นขอโตแยงที่วาการจัดการภาครัฐแนวใหมใหม (NPM) มีขอจํากัด 
และเปนมิติหน่ึงในความสามารถในการจับภาพและนําไปสูการบริหารจัดการ และการบริหารปกครอง
ของการบริการสาธารณะและองคกรที่ใหบริการสาธารณะ (PSOs) ในสภาพแวดลอมที่มีการแบงแยก
สวนและระหวางองคกรมากข้ึน๑๖  

การบริหารปกครองภาครัฐใหม (NPG) มีขอควรพิจารณาเพื่อความกระจาง ๒ ประเด็นคือ 
ประเด็นแรก การบริหารปกครองภาครัฐใหม (NPG) ไมใชกระบวนทัศนปทัฏฐานแนวใหมที่เขามา
แทนที่การบริหารงานภาครัฐ (PA) และการจัดการภาครัฐแนวใหมใหม (NPM) ทั้งไมใชวิธีที่ดีที่สุดใน
การสนองตอบตอความทาทายในการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการใหบริการสาธารณะใน
ศตวรรษที่ ๒๑ แตในทางตรงกันขาม การบริหารปกครองภาครัฐใหมคือ เครื่องมือทางความคิดที่มี
ศักยภาพเพื่อใหเราเขาใจความซับซอนและผลสะทอนของความจริงเกี่ยวกับการดําเนินชีวิ ตของ
ผูบริหารภาครัฐในการทํางานทุก วันน้ี และประเด็นที่สองคือ คําว า การบริหารปกครอง 
(Governance) และการบริหารปกครองภาครัฐ (Public Governance) ไมใชคําใหม ซึ่งนักวิจารณได
ช้ีใหเห็นถึงความแตกตางใน ๓ ประเด็นคือ บรรษัทภิบาล (Corporate governance) ธรรมาภิบาล 
(Good Governance) และการบริหารปกครองภาครัฐ (Public governance)  

ในแงของการบริหารปกครองภาครัฐ (Public governance) ก็แบงแยกยอยออกไปอีก ๕ 
เรื่องคือ ๑) การบริหารปกครองสังคม-การเมือง (Socio-political governance) เปนความสัมพันธ
เชิงสถาบันภายในสังคม ๒) การบริหารปกครองนโยบายสาธารณะ (Public policy governance) 
เปนเรื่องเกี่ยวกับชนช้ันสูงและเครือขายดานโยบายจะทํางานรวมกันอยางไร เพื่อสรางและจัดการกับ
กระบวนการนโยบายสาธารณะ ๓) การบริหารปกครองทางการบริหาร (Administrative 
governance) เปนการใชการบริหารงานภาครัฐ (PA) อยางมีประสิทธิภาพและใหจุดยืนในการกาว
ขามอุปสรรคของรัฐบาลรวมสมัย ๔) การบริหารปกครองทางสัญญา (Contract governance) เปน
เรื่องเกี่ยวกับผลงานภายในของ NPM โดยเฉพาะอยางย่ิง การปกครองสัญญาความสัมพันธในการ
บริการสาธารณะ และ ๕) การบริหารปกครองแบบเครือขาย (network governance) เปนเรื่อง
เกี่ยวกับเครือขายภายในองคกรที่มีการจัดการดวยตัวเองมีหนาที่ใหบริการสาธารณะ๑๗  

                                                             

 ๑๖ Loc.cit. 
 ๑๗ Osborne, Stephen P, “Introduction the (New) Public Governance: a suitable case for 
treatment?”, in The New Public Governance: Emerging Perspectives on the theory and 
Practice of Public Governance, Edited by Osborne, (Stephen P. London and New York: 
Routledge, 1991). P.6-7. 
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การบริหารปกครองภาครัฐใหม (NPG) จึงถูกมองวาเปนทั้งผลิตผลและการตอบสนองตอ
ลักษณะของการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการสงมอบบริการที่มีความซับซอน หลากหลาย 
และแยกสวนเพิ่มมากข้ึนในศตวรรษที่ ๒๑ โดยองคประกอบสําคัญของการบริหารปกครองภาครัฐใหม
ในแงของรากฐานทางทฤษฎีคือ ทฤษฎีสถาบันและเครือขาย ธรรมชาติของสถานะคือ หลากหลาย
และมีผูเกี่ยวของจํานวนมาก มีจุดสนใจอยูที่องคการและสภาพแวดลอมภายนอกองคการ จุดมุงเนน
คือ การเจรจาตอรองในเรื่องคานิยม ความหมาย และความสัมพันธ กลไกการจัดสรรสรรพยากรคือ 
เครือขายและสัญญาเชิงสัมพันธ ขณะที่ธรรมชาติของระบบการใหบริการคือ ทั้งระบบเปดและปด 
และมีคานิยมพื้นฐานคือ กระจายและการตอสู/ตอรอง (Dispersed and Contested)๑๘ กลาวไดวา 
ประสิทธิผลดังกลาวโดยตัวเองไมอาจกอใหเกิดการสงมอบบริการประชาชนที่ประสบความสาํเรจ็ในรฐั
พหูนิยมและพหุนิยมรวมสมัยเชนปจจุบัน และเพื่อที่จะนําไปสูการสงมอบดังกลาว การบริหาร
ปกครองภาครัฐใหม (NPG) จําเปนตองจะครอบคลุมทั้งวาระการวิจัยที่ใชงานได เพื่อที่จะสํารวจการ
รับรูความสามารถและขอจํากัดของรูปแบบ และรูปแบบของการพัฒนาความสามารถ และการปฏิบัติ
ในการบริหารจัดการที่เกิดประโยชนในบริบทพหูพจนและพหุมิติน้ี๑๙  

 

๔. บทวิเคราะหเปรียบเทียบ และขอเสนอแนะตอการนําไปใชในทางปฏบิัติ 

 การเปรียบเทียบเปนการจําแนกใหเห็นถึงขอดีและขอดวยของสิ่งตางๆที่ตองการเปรียบเทยีบ 
อยางไรก็ตาม ผลงานที่มีความแตกตางกันทั้งในดานลีลาการนําเสนอ ตลอดจนเน้ือหาที่ไมไดมีลักษณะ
ไปในทิศทางเดียวกัน จึงอาจเปนการยากในการนํามาเปรียบเทียบกัน แตเพื่อใหสามารถเห็นพอ
มองเห็นประเด็นสําคัญจากผลงานแตละช้ิน ผูเขียนจึงขอเปรียบเทียบในภาพรวม (โดยขออภิปรายพอ
ใหเห็นเปนตัวอยางในบางประเด็น)  

  กลุมที่หน่ึง การบริหารงานภาครัฐ (PA) ในที่น้ีประกอบดวยหลักการบริหารองคการตาม
แนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & 
Robert L. Kahn และและหลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ J.Steven Ott โดย
การบริหารงานภาครัฐ (PA) ในกลุมน้ีมีขอดีคือ กลุมน้ีมุงเนนการจัดโครงสรางการประสานงาน
ระหวางหนวยทํางานยอย ทําใหการบริหารองคการมีหลักการบริหารที่ชัดเจน นอกจากน้ันยังมีขอดี
อีกคือ มุงปรับปรุงและออกแบบโครงสราง และการบวนการทํางานขององคการ การกําหนดนโยบาย
และการนํานโยบายไปปฏิบัติ แตมีขอจํากัดสําคัญคือ ใหความสําคัญตอองคการมากกวาจะคํานึงถึงตัว
บุคคล (Organization  without man) โดยมีจุดเนนที่สําคัญคือ การทํางานเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุดตอองคการเทาน้ัน และเปนแนวคิดที่แข็งกระดาง ไมมีลักษณะยืดหยุน 

                                                             

 ๑๘ lbid., p.9-10. 
 ๑๙ Loc.cit. 
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 สําหรับกลุมที่สอง การจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood (๑๙๙๑) 
จากบทความที่มีช่ือวา A Public Management for all seasons? ขอดีคือ มีการนําหลักการบริหาร
แบบมืออาชีพของบริหารธุรกิจและหลักเศรษฐศาสตรเขามาใชในการจัดการภาครัฐแนวใหม และได
ใหมุมมองในมิติอื่นๆดวยนอกเหนือจากประโยชนหลักของการจัดการภาครัฐแนวใหมที่มีประสทิธิภาพ 
ความโปรงใส การตรวจสอบได และการกระจายอํานาจ แตมีขอจํากัดคือ การมองขามคานิยมอื่นที่
สําคัญในการจัดการภาครัฐ เชน ความซื่อสัตย ความยุติธรรม ความเช่ือถือได การปรับตัวได เปนตน 
ซึ่งในทางปฏิบัติจะตองมีคาที่นิยมที่สําคัญตางๆเหลาน้ีในการจัดการภาครัฐ 

  สวนกลุมที่สาม การบริหารปกครองภาครัฐใหมตามแนวคิดของ Stephen P. Osborne 
(๒๐๑๐) สะทอนใหเห็นไดจากหนังสือช่ือ The New Public Governance?: Emerging 
Perspectives on the theory and Practice of Public Governance  ขอดีคือ การบริหาร
ปกครองภาครัฐใหมเนนใหความสําคัญตอการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ และการสงมอบบริการ
สาธารณะในรูปแบบของสถาบันและเครือขายที่มีลักษณะหลากหลายและมีผูเกี่ยวของจํานวนมาก ซึ่ง
หากมองในแงของรากฐานทางทฤษฎีคือ ทฤษฎีสถาบันและเครือขาย ธรรมชาติของสถานะคือ 
หลากหลายและมีผูเกี่ยวของจํานวนมาก มีจุดสนใจอยูที่องคการและสภาพแวดลอมภายนอกองคการ 
จุดมุงเนนคือ การเจรจาตอรองในเรื่องคานิยม ความหมาย และความสัมพันธ กลไกการจัดสรรสรรพ
ยากรคือ เครือขายและสัญญาเชิงสัมพันธ ขณะที่ธรรมชาติของระบบการใหบริการคือ ทั้งระบบเปด
และปด และมีคานิยมพื้นฐานคือ กระจายและการตอสู /ตอรอง สวนขอจํากัดคือ ยังไมมีรูปแบบ
แนวคิดและทฤษฎีที่ชัดเจน จึงเปนการยากในการนําไปใชในทางปฏิบัติ 

ทั้งน้ี สามารถสรุปเปรียบเทียบเพื่อใหเห็นถึงหนวยที่ใชวิเคราะห เปาหมาย/จุดเนน การให
ความสําคัญ การใชองคความรู และขอจํากัดของแตละกลุม ดังตารางตอไปน้ี 

 
ตารางที่ ๒ แสดงการเปรียบเทียบผลงานตางๆ (สังเคราะหโดยผูเขียน) 
 

 
กลุมแนวคิด 

การเปรียบเทียบ 
หนวยท่ีใช
วิเคราะห 

เปาหมาย/จุดเนน การให
ความสําคัญ 

การใชองคความรู ขอจํากัด 

๑.การ
บริหารงาน
ภาครัฐ (PA) 
ประกอบดวย
หลักการบรหิาร
องคการตาม
แนวคิดของ 
Luther H. 

องคการ 
และระบบ
การเมือง 

- มุงปรับปรงุและ
ออกแบบโครงสราง 
และการบวนการ
ทํางานขององคการ 
- การกําหนด
นโยบายและการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ 

ปจจัยภายใน
องคการเปน
หลัก โดยการ
จัดโครงสราง
ตามลําดับช้ัน 
(Hierarchy) 

ใชองคความรูดาน
รัฐศาสตร 
วิทยาศาสตรและ
เศรษฐศาสตร 

ใหความสําคัญตอ
องคการมากกวาจะ
คํานึงถึงตัวบุคคล 
(Organization  
without man) 
โดยมีจุดเนนที่
สําคัญคือ การ
ทํางานเพื่อใหเกิด
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Gulick หลัก
แนวคิดเชิง
ระบบของ
องคการตาม
แนวคิดของ 
Daniel Katz & 
Robert L. 
Kahn และและ
หลักแนวคิด
วัฒนธรรมของ
องคการตาม
แนวคิดของ 
J.Steven Ott 

ประสิทธิภาพสงูสุด
ตอองคการ 
 

๒. การจัดการ
ภาครัฐแนวใหม
ตามแนวคิด
ของ 
Christopher 
Hood 
(๑๙๙๑) 

องคการ มุงแสวงหาแนวคิด
และเทคนิค
เครื่องมือสมัยใหม
ตางๆมาใชในการ
บรหิาร โดยเนน
วัตถุประสงค หรือ
ผลสัมฤทธ์ิทัง้ในแง
ของผลผลิต ความ
คุมคาของเงิน 
รวมทั้งการพฒันา
คุณภาพและการ
สรางความพงึพอใจ
แกผูรบับริการโดย
นําเอาเทคนิค
วิธีการบรหิาร
จัดการสมัยใหมเขา
มาใชมากข้ึน 

ทั้งปจจัย
ภายในและ
ภายนอก
องคการ 

ใชองคความรูแบบ
บูรณาการ แตเนนใช
หลักเศรษฐศาสตรทีม่ี
ทางเลือกสาธารณะ 
(public choice) 
ทฤษฎีตนทุนการทํา
ธุรกรรม (transaction 
cost theory) และ
ทฤษฎีเจาของตัวแทน 
(principal-agent 
theory) 

การมองขาม
คานิยมอื่นที่สําคัญ
ในการจัดการ
ภาครัฐ เชน ความ
ซื่อสัตย ความ
ยุติธรรม ความ
เช่ือถือได การ
ปรับตัวได เปนตน 
ซึ่งในทางปฏิบัติ
จะตองมีคาที่นิยมที่
สําคัญตางๆเหลาน้ี
ในการจัดการ
ภาครัฐ 

๓. การบริหาร
ปกครองภาครัฐ
ใหมตาม
แนวคิดของ 
Stephen P. 

องคการ
และ

สภาพแวด
ลอม

ภายนอก

มุงเนนการเจรจา
ตอรองในเรื่อง
คานิยม 
ความหมาย และ
ความสัมพันธที่

ทั้งปจจัย
ภายใน
องคการและ
ปจจัย
ภายนอก 

ทฤษฎีสถาบันและ
เครือขาย 

ยังไมมีรปูแบบ
แนวคิดและทฤษฎี
ที่ชัดเจน จงึเปน
การยากในการ
นําไปใชในทาง



 

๖๘ 

 

 

Osborne 
(๒๐๑๐) 

องคการ หลากหลายและมี
ผูเกี่ยวของจํานวน
มาก 

ปฏิบัติ 

 
จากที่กลาวมาทั้งหมด ผูเขียนจึงมีขอเสนอแนะตอการนําแนวคิดที่ไดจากผลงานตางๆไปปรับ

ใชใหเกิดเปนประโยชนในหนวยงาน พอเปนตัวอยาง จํานวน ๓ ขอ ดังน้ี 

  ๑) จากผลงานของการบริหารงานภาครัฐ (PA) ประกอบดวยหลักการบริหารองคการตาม
แนวคิดของ Luther H. Gulick หลักแนวคิดเชิงระบบขององคการตามแนวคิดของ Daniel Katz & 
Robert L. Kahn และและหลักแนวคิดวัฒนธรรมขององคการตามแนวคิดของ J.Steven Ott ที่เห็น
ถึงจุดเนนสําคัญคือ การมุงปรับปรุงและออกแบบโครงสราง และการบวนการทํางานขององคการ รวม
ตลอดทั้งการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ ดังน้ัน หนวยงานภาครัฐทุกหนวยงานจึง
ควรสงเสริมใหมีการนําหลักการบริหารองคการมาใชอยางจริงจัง โดยเฉพาะอยางย่ิงหลักการ
บริหารงาน POSDCoRB ผานการใชองคความรูดานรัฐศาสตร วิทยาศาสตรและเศรษฐศาสตร โดย
มุงเนนจุดสนใจตอผูมีสวนไดสวนเสียมากข้ึน  

 ๒) จากผลงานการจัดการภาครัฐแนวใหมตามแนวคิดของ Christopher Hood (๑๙๙๑) ที่
สนใจมุงแสวงหาแนวคิดและเทคนิคเครื่องมือสมัยใหมตางๆมาใชในการบริหาร โดยเนนวัตถุประสงค 
หรือผลสัมฤทธ์ิทั้งในแงของผลผลิต ความคุมคาของเงิน รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพและการสรางความ
พึงพอใจแกผูรับบริการโดยนําเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหมเขามาใชมากข้ึน ดังน้ัน 
หนวยงานภาครัฐทุกหนวยงานจึงควรสงเสริมใหมีการนําการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชอยางจริงจัง
ในองคการ โดยเฉพาะเทคนิคเครื่องมือสมัยใหมตางๆมาใชในการบริหารที่หลากหลายย่ิงข้ึน เพื่อให
การบริหารงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดประโยชนสูงสุดแประชาชน ทั้งน้ี 
ผานการใชองคความรูในรูปแบบของการบูรณาการ 

 ๓) จากผลงานการบริหารปกครองภาครัฐใหมตามแนวคิดของ ที่สนใจมุงเนนการเจรจา
ตอรองในเรื่องคานิยม ความหมาย และความสัมพันธที่หลากหลายและมีผูเกี่ยวของจํานวนมาก ดังน้ัน 
หนวยงานภาครัฐทุกหนวยงานจึงควรสงเสริมใหเกิดกระบวนการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและ
การสงมอบบริการสาธารณะแบบมีสวนรวมในรูปแบบของเครือขายใหมากย่ิงข้ึน เพื่อสงมอบบริการ
สาธารณะไปสูประชาชนไดอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 

๕. บทสรปุ 

  จากที่กลาวมาทั้งหมด ทําใหเห็นไดวา การบริหารงานภาครัฐ (PA) ใหความสนใจตอการมุง
ปรับปรุงและออกแบบโครงสราง และการบวนการทํางานขององคการ และการกําหนดนโยบายและ
การนํานโยบายไปปฏิบัติ เนนปจจัยภายในองคการเปนหลัก โดยการจัดโครงสรางตามลําดับช้ัน 
(Hierarchy) ใชองคความรูดานรัฐศาสตร วิทยาศาสตรและเศรษฐศาสตร  แตมีขอจํากัดคือให



 

๖๙ 

 

 

ความสําคัญตอองคการมากกวาจะคํานึงถึงตัวบุคคล (Organization without man) โดยมีจุดเนนที่
สําคัญคือ การทํางานเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดตอองคการ ขณะที่ตอมาก็ไดรับการอุดชองโหว
ของขอจํากัดดังกลาวดวยเกิดแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) ข้ึนมา ซึ่งเปนแนวคิดที่มุง
แสวงหาแนวคิดและเทคนิคเครื่องมือสมัยใหมตางๆมาใชในการบริหาร โดยเนนวัตถุประสงค หรือ
ผลสัมฤทธ์ิทั้งในแงของผลผลิต ความคุมคาของเงิน รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพและการสรางความพึง
พอใจแกผูรับบริการโดยนําเอาเทคนิควิธีการบริหารจัดการสมัยใหมเขามาใชมากข้ึน เนนทั้งปจจัย
ภายในและภายนอกองคการ ใชองคความรูแบบบูรณาการ แตเนนใชหลักเศรษฐศาสตรที่มีทางเลือก
สาธารณะ (public choice) ทฤษฎีตนทุนการทําธุรกรรม (transaction cost theory) และทฤษฎี
เจาของตัวแทน (principal-agent theory) กระน้ันก็ตามแนวคิดดังกลาวก็มีขอจํากัดคือ การมองขาม
คานิยมอื่นที่สําคัญในการจัดการภาครัฐ เชน ความซื่อสัตย ความยุติธรรม ความเช่ือถือได การปรับตัว
ได เปนตน ซึ่งในทางปฏิบัติจะตองมีคาที่นิยมที่สําคัญตางๆเหลาน้ีในการจัดการภาครัฐ จนกระทั่งเกิด
แนวคิดการบริหารปกครองภาครัฐใหม (NPG) ข้ึนมาดวยเหตุผลที่วา การจัดการภาครัฐแนวใหม 
(NPM) สนับสนุนใหผูบริหารภาครัฐเปนผูประกอบการเหมือนกับเจาของบริษัทในธุรกิจเอกชน เทากบั
วาผูบริหารดังกลาวไดกลายเปนเจาของกิจการภาครัฐ การบริหารและดําเนินงานจึงมีวัตถุประสงค
แบบแคบๆ เหมือนกับธุรกิจเอกชนซึ่งก็คือเพื่อเพิ่มผลิตภาพ โดยการบริหารปกครองภาครัฐใหม 
(NPG) มุงเนนการเจรจาตอรองในเรื่องคานิยม ความหมาย และความสัมพันธที่หลากหลายและมี
ผูเกี่ยวของจํานวนมาก มุงเนนทั้งปจจัยภายในองคการและปจจัยภายนอก และใชองคความรูทฤษฎี
สถาบันและเครือขายเปนแนวทางในการดําเนินงาน แตอยางไรก็ตาม การบริหารปกครองภาครัฐใหม 
(NPG) ไมใชกระบวนทัศนปทัสถานแนวใหมที่เขามาแทนที่การบริหารงานภาครัฐ (PA) และการ
จัดการภาครัฐแนวใหมใหม (NPM) ประกอบกับไมใชวิธีที่ดีที่สุดในการสนองตอบตอความทาทายใน
การนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการใหบริการสาธารณะในศตวรรษที่ 21 แตในทางตรงกันขาม 
การบริหารปกครองภาครัฐใหมคือ เครื่องมือทางความคิดที่มีศักยภาพเพื่อใหเขาใจความซับซอนและ
ผลสะทอนของความจริงเกี่ยวกับการดําเนินชีวิตของผูบริหารภาครัฐในการทํางานทุกวันน้ี 
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